





观基础 ;同时 ,不断提高的政府成本也会对社会经济资源产生替代和消耗效应 ,影响社会发展。在我
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20世纪 80年代以来 ,世界各国掀起了一股以降低行政成本 ,提高行政效率为目的的行政
改革浪潮 ,纷纷开展了以降低行政管理成本为目标的政府改革 ,如削减预算、裁减人员、引进竞
争机制等 ,取得了明显的效果。在我国 ,随着市场经济体制的建立以及市场意识的普及 ,政府
作为社会公共权力的执掌者 ,其运行成本已经越来越成为人们关注的问题。研究我国政府运







运行成本是指政府为维持自身运转而形成的消费性 (非生产性 )支出。从成本支出的特性看 ,
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它可以分解成 : (1)公务成本 ,即政府行政管理过程中所发生的直接支出或消费 ; (2)内部成
本 ,即政府系统内各组成要素 (管理主体、管理手段和技术、工作程序 )在配合过程中产生的间
接支出 ; (3)制度成本 ,即政府实施和维持社会公共制度正常运转而承担的社会代价。
政府运行成本对于分析一个国家的经济成长有着重要的意义。国外大量的研究证明 ,政
府的非生产性支出的增加对于经济增长具有负面效果。史蒂文 ·林 ( Steven L in)对 20个发达
国家和 42个发展中国家进行政府支出 (分别包括及不包括国防和教育支出二种 )占 GDP比率
的变动对经济成长的影响进行估计 ,结果得出 :包括国防和教育等的政府生产性支出 ,不论发
达国家和发展中国家对经济成长均有正面影响 ,但短期效果比长期效果明显 ;政府非生产性支
出对发达国家和发展中国家不论短期或长期均呈现负面影响。②可见 ,无论短期或长期 ,政府
非生产性支出的增加 ,政府运行成本的攀升 ,对于经济的持续发展是有害的。从这个角度看 ,
控制政府运行成本 ,对于减轻社会负担 ,释放社会活力 ,保持经济增长势头 ,具有十分重要的意
义。
我国自改革开放以来 ,政府体制在 1982年起就进行平均 5年一次的精简机构和裁减人员
的改革。应该说 ,这些改革对于中央与地方关系 ,党政关系 ,立法、司法、行政之间的关系调整 ,
以及政府职能转变起过巨大的推动作用。但是 ,改革余温未退 ,就伴有或多或少的回潮。机构





目经费等 ,可称为人力成本 ;一部分成本变化相对难以测量 ,如会议费、招待费和差旅费等职务
消费 ,可称为职务成本。两者直接构成财政预算支出上的行政管理费用。近年来 ,随着政府职
能范畴的扩大和深入 ,政府机构不断膨胀 ,公务成本也随之水涨船高。根据历年《中国财政年
鉴 》的数据进行统计 ,行政管理费占财政支出的比重持续增大 ,已由“一五 ”时期的 12. 72%上
升到“十五 ”期间的 17. 70% (如表 1所示 )。
表 1　“一五 ”至“十五 ”期间我国行政管理费用占财政支出的比重
时期 行政管理费 财政支出 行政管理费占财政支出比重
一五 112. 18 1320. 52 12. 72
二五 133. 16 2238. 18 5. 95
调整时期 76. 42 1185. 81 6. 44
三五 134. 27 2510. 60 5. 35
四五 196. 71 1917. 94 5. 02
五五 280. 06 5282. 44 5. 30
六五 587. 41 7483. 18 7. 85
七五 1520. 66 12865. 67 9. 72
八五 3355. 90 24387. 46 13. 76
九五 8933. 22 57043. 46 15. 66
十五 22662. 48 128022. 85 17. 70
　数据来源 :根据历年《中国财政年鉴》统计。
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公职人员 (主要是党政领导干部 )的行政级别高低 ,享受不同档次 ,以实物分配形式为主的物







策信息充分、政令畅通、反馈及时 ,即各个过程与环节相互配合 ,协力处理行政问题。但是 ,在
我国 ,由于机构臃肿、层级过多和职能模糊等原因 ,不仅严重影响了政府效率的优化 ,还使得政
府行政管理过程中的交易成本和代理成本大幅度提高。这主要表现在以下方面 :
从横向的角度看 ,政府系统内水平机构的增加和行政职能的分割 ,使得政府部门之间推诿




准、发证的权限 ,造成冗长的办事程序和不必要的权力交叉 ,从而行政审批过程环节众多 ,手续
繁琐。这不仅加重了转嫁给社会的外部不经济 ,还增加了政府的运营成本。
从纵向的角度看 ,我国目前有五级政府 ,是世界上主要国家中政府层级最多的国家 ,五级
政府对应五级财政 ,加重了政府的运行成本。从世界情况看 ,绝大多数国家设立中央政府和二
级或三级地方政府。而我国现行政府层次是五级制 ,即中央、省、市 (地区 )、县 (市 )、乡 (镇 )。
政府层次太多 ,影响统一性 ;管理幅度太小 ,影响宏观性。更为重要的是 ,每一级政府层次的设













的 ,但是 ,相当一部分政府部门往往缺乏精细的制度变迁成本分析 ,从而使新制度耗费了更多
的财政资源 ,却没有发挥相应的绩效。如我国相当一部分地区引进的西方政府雇员制度 ,就没
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有充分考虑到成本问题。一般来说 ,国外政府雇员制是按岗定薪 ,并参照人才市场行情和职业
风险程度上下浮动 ,其政府雇员的工资普遍低于公务员。但是 ,在我国有些地方 ,雇员制往往
成为“高薪 ”的代名词 ,脱离当地的经济发展水平和财政支付能力 ,甚至出现变相提高公务员
的待遇、扩大政府机关人员编制以及“闲着媳妇请保姆 ”的现象 ,这大大提升了政府运行成
本。⑤
从制度执行成本角度看 ,制度的实施是通过一系列的政策 (政府 )工具进行的 ,但是 ,任何
政策工具都是有成本的。因此 ,政府应当慎重选择制度执行的路径和举措 ,对政策工具进行严
密的成本效率分析 ,并且要完善政策成本的分担机制。然而 ,在现实中 ,政府往往比较关注政
策工具的预期收益 ,而忽略了政策工具的实施成本。如我国实施的粮食保护价政策就引起政
府直接成本和间接成本大幅攀升。⑥前者包括收购资金占用、粮食保管储存陈化费用等 ,由于









从客观的因素看 ,政府作为一种社会约束机制 ,其目的是通过提供公共制度 ,纠正市场失
灵、根治市场机制留下的公平隐患。这种特质决定了政府行为具有垄断性和官僚性等非市场
缺陷 ,从而使政府运行成本往往失去“理性 ”。第一 ,政府成本和收益的分离 ,使得政府预算盈
余或政府收益不能在公务员中进行再分配 ,所以政府的行为目标往往不是节约成本增加产出 ,
而是致力于预算开支和政府消费的扩张。正如查尔斯 ·沃尔夫所说 ,“由于维持非市场活动
的收入具有非价格来源 (如税收 ) ,非市场产出的价值同它的成本之间的联系被割裂开来 ,这
就经常会造成明显的多余成本 (X低效率 )或公共物品供给偏离需求 ”。⑦第二 ,内在性 (如对预
算增长和技术进步的过分偏爱以及对当时的信息的获得或控制 )的存在 ,也会扩大政府机构
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主观因素角度看 ,现行政府体制、组织结构和管理手段等方面的因素 ,也导致了政府运行成本
的提升。这主要包括 :







加大 ,较高的财政压力驱使财政突破原来规范的预算约束 ,寻求新的收支途径 ,这样就为预算
外资金及非规范财政收支提供了迅速发展的环境 ; λϖ 二是缺乏刚性的预算管理和监督过程 ,为
政府恣意提高成本提供了机会主义条件。一方面 ,在预算编制上 ,各级政府在年初人民代表大
会开会之前 ,只是按大类确定一个粗糙的收支盘子报人大审批通过 ,然后 ,按“切块 ”方式分配
到职能部门 ,缺乏明晰的具体项目政府财政支出 ,使预算监督难免流于形式 ;另一方面 ,我国还
缺乏多层次、多渠道的预算审查监督机制 ,权力机关审查 (人大审批 )比较表面化 ,而新闻媒
体、研究机构和普通纳税人的监督渠道仍相对匮乏。
(二 ) ,政府结构功能的整合失灵。政府组织作为一种特殊的官僚结构 ,其横向上的严格
分工容易造成了部门之间“壁垒森严 ”,难以沟通合作 ;纵向上 ,组织内部层层授权 ,下级只能
对上级负责 ,整个系统呈现出“金字塔式 ”结构 ,部门之间只有在金字塔顶端才能相遇。我国
政府行政体系在功能“分化 - 整合 ”上的能力严重不足 ,政府行政体系内部的职能混同 ,即在
政府行政体系内部各部门、单位之间存在着结构 - 功能的整合失灵现象。主要表现为以下几
种情况 : (1)结构 -功能未充分分化 ,如决策、咨询、信息、监督各部门之间的结构与功能的失
调 ; (2)结构分化 -职能未分 ,主要表现在部门之间的关系不顺 ,职责不清 ,互相交叉 ,互相扯






所带来的沉没成本和社会不经济成本。“拍脑袋决策 ,拍胸脯保证 ,拍屁股走人 ”的顺口溜就
形象地指出了我国的政府决策所存在的问题。“拍脑袋决策 ”是指政府决策的随意性很大 ,事




后 ,没有良好的责任落实和追究机制 ,决策的项目失去了挽救的机会 ,彻底的成为沉没成本 ,给
社会带来了很大的外部损失 ,成为隐性成本中很重要的一部分。在建立市场经济的过程中 ,部
分地方政府在竞争中不顾国家整体经济布局 ,各种基础设施建设仓促上马 ,建设“小而全 ”、割
据一方的诸侯经济 ,或者不顾地方发展实际情况 ,大搞政绩工程 ,人为地抬高了政府的成本。
(四 )政府工具的僵化使用。“政府工具是政府治理的手段和途径 ,是政策目标与结果之
75





和拉梅什 (M. Howlett and M. Ramesh)的分类 ,政府工具可以根据其强制性程度分成自愿性工
具 (非强制性工具 )、强制性工具和混合性工具三类。λξ在我国 ,政府仍然比较依赖传统落后的
命令 —控制式管制工具 ,对管制对象的行为过程、行为方式、行为结果进行全程的约束与限制。




服从成本 (即被管制者承担的成本 ,管制者对被管制者的行为进行限制与约束 ,被管制者为了
服从政府管制而调整自己的行为 ,承担了部分效率与公平的损失 )。例如 ,根据英国学者胡德












会主义市场经济体制相适应的绩效预算模式 ,在政府会计中改变收付实现制 (现金制 ) ,引入




度 ,在预算中融入了成本核算的理念 ,从而在制度上强化了政府内控机制 ,使公共产品和服务
能严格按照价值规律的要求进行核算。λζ
其次 ,要促进审计监督和人大监督的结合。从我国的现实情况看 ,一方面审计法规定审计







首先 ,要制定职务消费的明确范围和标准。公务成本哪些可以开支 ,哪些不可以开支 ,必
须有明细的项目。此外 ,还应对干部的职务消费数额制定明确的标准 ,设定最高限额 ,实施总
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根本方向。减少行政区划层次 ,撤销地区级建制 ,实行省直辖县 (市 )体制。在撤销地区级建
制的同时 ,实行市县分等。不同等级的市县 ,市县长官级别、待遇不同 ,机构设置、编制数量也
不同 ,以便解决撤销地级建制后的人员安置问题。按照区域经济的内在联系和地理环境 ,组建
直属于省 (区 )政府的地方政府联合体 (联合委员会 )作为区域性协调机构 ,对于地区之间的一
些共同问题如道路交通建设、资源开发等问题进行协调 ,统一规划、管理和实施。
(四 )放松政府管制
首先 ,要积极引入市场机制 ,推进政府职能社会化。我们应建立新的政府管理体系 ,实现
社会化基础上的政府功能重组 ,把政府不该管、管不了、也管不好的事推向市场、推向社会。这
主要包括 : (1)民营化 ,即政府把一部份公共产品或服务直接交由民间生产或提供。例如美国
私人汽车定期检查的业务 ,就转交给了私人部门营运 ; (2)操作诱因 ,减少提供补贴等直接措
施 ,运用间接手段如奖励 (直接付款 )、减税、放宽折旧规定及提供基本建设等 ; (3)创造类市场
体 ,即在政府部门之间或是政府与民间部门之间 ,根据市场特性而创造类市场竞争环境。例如
成本限制 ,经由事先精细计算 ,为特定政策方案设定一个固定预算限度 ,若最终执行成本低于
固定预算则给予奖励。
其次 ,要放松政府管制 ,推进行政审批“一站化 ”。在我国 ,行政审批的过多、过滥 ,不仅提
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升了由于寻租和避租而导致的社会交易成本 ,加重了社会发展的负外部性负担 ,而且 ,由于审




革 ,规范行政审批权 ,对没有法律依据或者可以由市场机制代替的行政审批 ,要坚决废止 ,达到
最大限度地减少政府的审批。同时 ,调整审批流程 ,设立对外服务窗口 ,提供“并联 ”式的“一
站化 ”审批服务 ,减少审批过程中的部门分割和设租行为。
在当代 ,随着经济社会的复杂化发展 ,政府活动范围及其职能的相应扩大 ,公共支出规模
不断增长已成为明显的世界性趋势。可见 ,政府运行成本是政府维持运转和实施职能的客观
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